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共同治理视角下我国高校法人
所有权及其治理机制的构建
刘 强
（厦门大学 教育研究院 高等教育质量建设协同创新中心，福建 厦门 361005）
摘要：长期以来，囿于学校法人财产权观念滞后和制度建设不到位等一系列原因，政府主导下的所有权
与经营权相分离的改革导致高校法人财产权陷入虚置状态，并进一步加剧了出资者所有权对法人财产权的
控制问题，导致学校法人主体地位渐趋流于形式。为此，确立高校法人所有权，赋予高校法人对学校财产享
有完整的财产权能，并以学校法人财产为限独立承担民事责任，是市场经济体制下贯彻落实高校法人主体
地位的根本举措。确立高校法人所有权，需要明确高校法人所有权的内涵，厘清出资者、学校法人等产权主
体之间的权责关系，以及建构基于高校法人所有权的高校法人共同治理机制，以最终实现高校依法独立自
主办学。
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Abstract: For a long time, due to the slow transformation of government functions and the absence of
corporate property right conception and so on, the reform of property right system featured by the separation of
ownership and management under the leadership of government has led to the empty state of university's
corporate property rights and more stringent corporate property rights controlled by contributors. In a market
economy, it is fundamental to the establishment of university's corporate status to endow university corporate
with complete property rights to the school property, and bear civil liabilities independently limited to the school
property. In order to establish the property ownership of university and finally realize university autonomy, it is
imperative to clearly define the connotations of corporate ownership, to clarify the relationship of rights and
duties between investors and school corporate, and to establish common governance mechanism based on
corporate ownership.
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近些年来，随着国家市场经济体制改革日渐深
化，我国高校管理体制从上到下进行了一系列深层变
革。如，在高校产权制度方面，我国政府在大力推进高
校产权的“市场化”外，还推进高校所有权与经营权相
分离。这一方面构建了“国家统一所有，财政部综合管
理，教育部监督管理，高校具体管理”的国有资产管理
体制；另一方面通过推动政府职能转变和高校管理体
制改革，逐步扩大了高校办学自主权。然而，在我国政
校关系尚未厘清的背景下，高校所有权与经营权相分
离的改革并未取得实质性进展，反而加剧了出资者所
有权对学校法人财产的控制问题。另外，高校财产所
有权与经营权相分离也带来一系列的委托代理问题，
如校长盲目投资、重复建设等。因此，如何深化高校产
权制度改革，推进高校法人制度建设成为新时期我国
深化高等教育改革的重要命题。为此，笔者从破解高
校所有权与经营权分离难题和落实学校法人主体地
位出发，提出确立高校法人所有权，并通过构建法人
共同治理机制实现高校法人所有权与经营权相统一，
进而实现高校法人依法独立自主办学。
一、高校法人所有权的基本内涵
在倡导法治的现代社会，确立高校法人地位，运
用法人制度来处理高校与政府、社会之间的关系已经
成为世界各国的共同做法。而要确立高校法人地位，
必须要赋予高校法人所有权。因为财产权利是高校法
人民事权利的重要内容，也是高校法人履行民事责任
的重要基础。否则，高校就难以成为独立的法人实体，
也就难以实现“育人”和“求真”的核心使命。因此，明
确高校法人所有权的内涵，是确立高校法人所有权的
认识论前提。
（一）高校法人通过产权交易获得财产所有权
高校法人所有权的物质基础就在于高校拥有的
法人财产，它是指高校法人依法独立从事办学活动并
能够承担民事责任的财产。具体来说，高校法人财产
既包括法人设立时出资者投入的资产，如资金、土地、
房产等，也包括高校经营过程中所积累的资产，如学
费、学校专利转让收入、学校品牌声誉等，它们共同构
成高校法人财产[1]。从本质上来讲，高校法人财产实际
上是出资者等产权主体与高校法人进行产权交易的
结果，高校法人通过所有权让渡或交换获得财产所有
权。与“所有权与经营权相分离”不同，高校法人并非
通过内部的委托代理获得法人财产经营权，而是通过
所有权让渡取得财产所有权，因为高校作为独立的法
人主体，与出资者构成平等的产权交易关系，而非内
部的委托代理关系。至于产权交易的方式，可以是等
价交换，也可以是无偿捐赠，抑或是购买服务，总之形
式多样。如此一来，政府财政资助和社会慈善捐赠在
本质上都属于产权交易的范畴，理应由高校法人享有
财产所有权。
具体来说，政府的财政资助主要是国家为了促进
某项社会公共事业而进行的经济促进措施，属于典型
的“经济行政行为”[2]。无论是政府提供的财政补贴、绩
效奖励、低息贷款等经济援助，还是税收优惠、收费优
惠等减轻负担的经济促进措施都不意味着国家（政
府）可以由此获得受资助者（高校）财产的所有权或者
其他财产权利（或相应的财产份额）；而受资助者（高
校）负有按照国家促进经济行政行为的目的和要求、
合理有效地分配和使用这些财产的义务。因此，无论
是从公法上还是从私法上国家给予高校经济资助从
来都不是国家取得某种财产权利的依据。况且，政府
给予高校经济资助并不是毫无目的的资助，而是基于
高校具有人才培养、科学研究、社会服务等诸多社会
职能而给予的经济支持。换言之，政府对高校给予经
济资助主要是为了获得高校所能提供的各项社会公
共服务，而不是为了获取经济回报。当然，这种经济资
助行为实际上是一种产权交易行为，以牺牲原有财产
所有权为代价来换取高校提供的公共服务，满足社会
公共服务需求。针对某些高校可能违反契约约定、滥
用财产权利、违规借贷抵押等现象，政府可以制定专
门的资产使用规则来约束高校的违规行为，但并不能
以此为依据剥夺高校法人的财产所有权。
同样，社会捐赠也属于产权交易的范畴，只不过
捐赠者要以自愿放弃所有权为代价，无偿资助或有条
件支持高校发展。依照《公益事业捐赠法》的有关规
定，受赠者须依照捐赠者的意愿和捐赠协议的有关规
定来使用和处分财产，将捐赠财产用于符合捐赠者意
志的公益事业中，不得用于其他非公益目的。这一规
定虽然明确了捐赠资产的性质和用途，但并没有明确
捐赠财产的所有权归属。就捐助行为的发生过程来
看，捐赠者在捐赠中自愿放弃财产所有权，这并不意
味着财产所有权的消失，而是将财产所有权让渡给了
受赠者，受赠者享有包括所有权在内的财产权利。但
是在使用权、处分权等方面要受到捐赠协议约束，以
保证捐赠财产用于公益事业中，实现捐赠者的公共意
志[4]。至于高校获得的事业收入，如学费收入、专利转
让收入、咨询服务收入等是高校通过提供公共服务获
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得的经济回报或补偿，它们作为高校法人财产的重要
组成理应归高校法人所有。总体来看，高校法人财产
是通过高校法人与其他产权主体进行产权交易的结
果，高校法人通过所有权交易获得对高校法人财产的
所有权，使高校法人能够在产权交易中以自己名义享
有完整的财产权利和独立承担民事责任[5]。
（二）高校法人对法人财产享有完整的财产权能
我国《民法通则》等法律已经承认了高校法人地
位，而且高校作为独立法人也理应享有包括财产权利
等在内的民事权利。但是，我国《教育法》《高等教育
法》和《民办教育促进法》等教育法规虽承认了高校的
法人财产权，但并未明确高校法人享有哪些财产权
能，只是用“依法管理和使用”来界定。
我国政府颁布的《事业单位国有资产管理暂行办
法》《教育部属高校国有资产管理暂行办法》等行政规
章，明确规定对高校国有资产实行“国家统一所有，财
政部综合管理，教育部监督管理，高校具体管理”的管
理体制，即学校资产中的国有资产归国家统一所有，
高校享有占有权、使用权和依照有关规定处分等财产
权利。很显然，我国高校对国有资产的财产权利受到
国有资产管理体制的严格约束，法人财产权能并不充
分，如高校使用权、收益权和处分权都受到教育法规
的严格限制。特别是在高等教育与市场经济联系紧密
的当下，高校面向社会和市场提供一系列的技术咨
询、专利转让等服务性活动，并借此来拓宽办学经费，
高校法人享有收益权已成事实。然而，目前我国法律
对高校收益权的“冷漠”态度不仅与高校办学实践不
符，也与高校法人财产权的完整性不符。相反，这会导
致高校产权激励机制失效，难以激发高校办学的积极
性，无法释放高校办学活力。因为从产权的价值来说，
承认高校法人的收益权实际上是对高校办学行为的
一种激励。若高校法人不享有完整的收益权，就无法
发挥高校产权的激励和约束作用。
从高校法人所有权的获取方式来看，高校法人是
通过让渡所有权获得了法人所有权。这就意味着高校
法人享有占有权、使用权、处分权和收益权等完整的财
产权利。这也是财产所有权与经营权、管理使用权最为
本质的区别。因为“一个没有财产所有权的法人，也就
是一个不享有民事权利的法人，一个没有民事权利能
力的法人，也就谈不上它是一个真正的法人”[6]。
（三）高校法人以法人财产为限独立承担民事责任
在法人制度中，法人责任是构成法人制度的基本要
素，影响着法人制度的运行。法人能否独立承担责任和
法人成员是否承担有限责任成为各国衡量法人组织是
否成立的基本标志，决定着法人人格能否独立和法人地
位能否真正落实。在企业法人制度中，法人责任制是企
业破产制度的法律基础。我国《民法通则》也将“法人独
立承担民事责任”作为法人资格成立的基本要件之一。
一般来说，法人责任制度主要涉及法人的独立责
任和法人成员的有限责任两个方面。法人的独立责任
是指法人以其自身所拥有的财产为限独立承担民事
责任，若超出法人财产范围，法人无须承担责任。换而
言之，法人作为独立的民事主体，拥有独立的法律人
格和法人财产，不仅独自享有完整的财产权利，而且
也独立承担民事责任，这也是区别于其他非法人组织
的根本特征。而法人成员的有限责任是指法人成员以
其出资财产为限承担民事责任，亦即“出资者的有限
责任”。当然，出资者只有按时、足额履行出资义务时，
出资者才不需承担法律责任，否则出资者就需要承担
相应的民事责任。因此，出资者的有限责任实际上是
一种出资责任，由法人以其出资者投入的资产为限承
担民事责任[7]272-278。
有关学校法人责任，我国《教育法》《高等教育法》
等教育法规都有明确规定。如《教育法》第30条规定：
“学校及其他教育机构在民事活动中依法享有民事权
利，承担民事责任”等。但对我国学校法人所承担之民
事责任缺少了“独立承担”这一表达用语。这完全是立
法者有意为之，意在限制学校法人的民事权利能力和
民事责任能力。一方面是考虑到学校教育的特殊性及
其对公共利益的重大影响，学校尚无独立承担民事责
任的能力；另一方面是因为公立高校资产归国家所
有，因而有必要限制其民事能力。相反，立法者对校办
企业则明确要求其独立承担民事责任。也正因为如
此，我国高校法人地位备受质疑，只能算是民事能力
不完全的“准法人”[8]。因此，确立高校法人所有权，也
就意味着高校法人要以法人财产为限独立承担民事
责任。
（四）高校法人所有权的本质是完全的支配权
高校法人所有权是指高校法人对法人财产享有
所有权。所有权是大陆法系特有的物权概念。一般来
说，“物权是权利人直接支配物，享受其利益并排斥
他人干涉的权利。这些内容源于物权的排他属性，此
乃物权之本质所在”。而在物权体系中，所有权是物
权中最彻底和最充分的财产权利，一切其他物权或限
制物权从属于“所有权”[9]。由此而论，法人所有权首
先是一种归属性权利，由法律赋予权利人（高校法
28· ·
复旦教育论坛 2017年第 15卷第 6期 Fudan Education Forum 2017． Vol．15，No．6
人）直接支配力，也就是说物权人（高校法人）可以依
照自己的意思享受物的利益（包含使用价值和交换价
值）。不论是自物权还是他物权，法人在法人存续期
间均具有完全的支配力，享有对法人财产的所有财产
权利。其次，法人所有权是一种排他性权利，它意味着
物权人（高校法人）有权排斥其他任何人对其物权的
非法干涉，并且在同一物上不能同时存在相容或不相
容的两个及两个以上的物权。也就是说，在高校法人
存续期间，任何组织和个人尤其是出资者都不能从高
校法人资产中抽回任何财产，也不能以任何名义直接
干预高校法人财产权利的行使。特别是当法人财产权
利遭到不正当或非法侵害时，高校法人有权通过行使
物上请求权，要求财产所有权恢复到圆满状态。最后，
高校法人所有权是一种完全的支配权，这也是高校法
人所有权区别于经营权等其他财产权利的本质所在。
与“经营权”这一“两项半权”不同，所有权在本质上不
是占有权、使用权、处分权和收益权等权能的加总，而
是一种融为一体的财产权利，对物享有独立完全的支
配权。高校法人通过对法人财产的全面支配，不仅可
以享受法人财产的使用价值和交换价值，而且可以排
除包括国家（政府）等在内的任何其他主体的直接支
配。至于出资者则可以以法人成员的身份通过法人共
同治理机制参与高校法人财产权的行使，而不是以所
有者名义直接支配高校法人财产[10]。
综上所述，高校法人通过产权交易获得法人所有
权，意味着高校法人对法人财产享有包括占有权、使
用权、处分权和收益权等在内的一系列完整的财产权
利，同时高校法人还要以法人财产为限独立承担民事
责任。因而，从本质上来说，确立高校法人所有权，也
就意味着高校法人享有对法人财产的完全支配权。
二、高校法人所有权及其相关权利的形成
通常而言，产权就是围绕财产而结成的一系列权
责关系。高校法人财产权不仅要揭示高校法人对法人
财产的权责关系，而且还要处理好出资者和高校法人
的权责关系。同样，确立高校法人所有权也要处理好
高校法人对法人财产、出资者和高校法人的权责关
系。其中，高校法人对法人财产的权责关系已有阐释，
在此不再赘述。至于出资者和高校法人的权责关系，
在国有资产中又表现为国家所有权和高校法人所有
权之间的关系。
（一）出资者所有权的让渡和高校法人所有权的
形成
事实上，高校法人所有权的确立就是出资者所有
权的让渡和股东权利的形成，核心是出资者和高校法
人的权责关系。在高校法人和法人财产尚未形成之
前，出资者对原有财产享有财产所有权，可以随所有
者意志任意支配。而当出资者将原有财产的所有权以
无偿或有偿形式让渡给高校法人时，高校法人便代替
原出资者对其财产行使财产所有权，而此时出资者不
再享有财产所有权。或者说，出资者不再享有实物形
态的所有权，因为财产所有权形态已经出现分离，“实
物形态的所有权”归高校法人拥有，出资者保留价值
形态的所有权——“股权”。这也就意味着法人存续
期间出资者不能从法人财产中抽离任何财产，因为出
资者在完成出资行为以后，出资者便丧失其对原有财
产的所有权，原有财产已经成为法人财产的一部分，
脱离出资者而独立存在[11]。但是，出资者仍然可以以
原始出资者身份作为法人成员，享有社员权利，被包
含在“股权”范畴之中。从表面上看，出资者丧失财产
所有权，财产权利明显弱化。但实际上，所有权的“股
权化”并没有使出资者权利弱化，相反还得到了强化，
让所有权的权能行使更加专业化，提高了产权的运行
效能[12]。因为出资者不再像所有者那样将所有权等财
产权利集于一身，而是将财产权利交由专业人士来行
使特定的财产权能，并通过法人共同治理机制参与法
人所有权的行使，群策群力，提高产权治理的专业化
水平。简言之，高校法人成立以后，高校法人对法人财
产享有财产所有权，而出资者则以法人成员身份享有
“股东权利”[13]。由此，出资者和高校法人的权责关系更
加清晰，提高了高校产权的运行效益。
（二）出资者权利形态的分离和股东权利的形成
在经济学研究中，学者们围绕股权的性质展开了
一系列探讨，如“所有权说”“债权说”“社员权说”“综
合权利说”等多种观点，但只有“综合权利说”准确地
揭示了“股权”复杂多样的特性，即股权是一种“以价
值形态存在的、具有债权及所有权、人身权等方面某
些属性的综合性权利”[14]。另外，股权的多样性还表现
在权利来源、表现形式和权利内容等多个方面。就股
权的内容而言，股权既包括财产性质的权利，如利润
分配请求权、剩余财产索取权、股份转让权等自益权；
也包括非财产性质的权利，是指出资者以法人成员身
份享有参与法人事务管理的权利，如决策权、咨询权、
知情权等共益权[7]221-229。
细而言之，股权在不同性质的高校也表现出明显
的差异。在非营利性高校中，高校办学不能以“营利”为
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目的，受“剩余非分配”原则的约束，不能对法人财产及
其剩余进行分配，也不能将其转变为私人资产[15]。也就
是说，非营利性高校的股权不包括“利润分配权”等自
益权，但仍然包括共益权。另外，非营利性高校还可根
据产权交易主体所签订的交易契约来明确在高校法人
依法撤销、解散以后出资者是否享有“剩余财产的终极
所有权”，但是并不包含“利润分配请求权”等自益权。
这是针对目前我国民办高校“投资办学”的特殊性和
办学定位不清等现实情况所给予的特别考虑。也就是
说，承认出资者的剩余财产所有权，允许民办学校出
资者在高校法人依法撤销、解散以后依法从学校清算
后的剩余财产中收回其初始投资部分及其增值部分，
有利于保护民办学校出资者的合法财产权利和社会
资本参与民办高校发展的积极性。但对营利性高校来
说，高校投资者享有包括自益权和共益权等在内的全
部股权。如此来看，出资者尽管在所有权让渡过程中
丧失了财产所有权，但他们仍然享有股权，并以此实
现对法人财产的间接支配，通过法人共同治理机制行
使法人财产权利。
（三）国家所有权的相对化和高校法人所有权的确立
对公办高校来说，政府是公办高校的主要出资
者，学校产权归国家所有。因而，公办高校确立法人所
有权还需处理好国家所有权和法人所有权之间的关
系。在两权分离的改革逻辑下，公办高校的“经营权”
实际上是从国家所有权中分割出的占有权、使用权和
部分处分权的重新组合，俗称“两项半权”[10]。在这里，
只有国家及其政府代表享有财产所有权，任何个人和
组织都不能代表全民行使国家所有权。由此，国家所
有权被绝对化，公办高校中的所有财产均归国家所
有，它将产权客体的范围无限制地延伸，而且政府仰
仗着手中的行政权和财产权，将财产权能无限制地拓
展，致使高校财产权利和办学自主权流于形式，高校
法人主体地位“有名无实”。当然，国家所有权对保证
高等教育公益性发挥着重要作用。国家作为公共利益
的代表，国有产权的存在能够为高等教育的公益性提
供坚实的物质保障。
针对上述问题，我们要着力推进高校现代产权制
度建设，推动国家所有权相对化，确立高校法人所有
权。具体来说，通过产权交易实现国家所有权向高校
法人所有权的顺利让渡，将国家所有权限制在股权范
围内，通过法人共同治理机制行使股权，从而避免政
府对高校财产权的直接干预。另外，要建立专门的国
有资产管理机构，代行国家所有权，将所有者权利从
政府职能中剥离出来，实现政资分开和政校分离。由
此，国家作为公办高校出资者享有股权，而高校法人
则享有财产所有权。对此，有学者认为，“确立高校法
人所有权无异于否定国家所有权，在公办高校中推行
国有产权的私有化运动”[6]。其实，这是对高校法人所
有权的曲解。首先，高校法人财产在本质上与国有资
产一样，属于共有财产，归法人共同所有，它们都是为
了满足社会对高等教育的公共服务需求，实现社会公
共利益的最大化[16]。其次，国家所有权在将财产所有权
让渡给高校法人以后，国家所有权并未消失，而是以
股权的形式继续存在。最后，高校法人依法撤销、解散
后，国家作为原始出资者享有对剩余财产的索取权，
对高校法人清算后的剩余财产享有完全的支配权。因
此，确立高校法人所有权并不是否定国家所有权，更
不是在公办高校中推行国有资产私有化。
综上所述，确立高校法人所有权需要处理好高校
法人与出资者之间的权责关系，厘清出资者权利从所
有权向股权的过渡过程，理顺国家所有权和高校法人
所有权之间的权利关系，消除对公办高校确立法人所
有权就是推行国有产权私有化的误解。在此基础上，
逐步探索和完善高校法人共同治理机制，实现高校依
法独立自主办学。
三、高校法人所有权的确立及其治理机制的构建
落实高校法人地位不仅要确立高校法人所有权，
而且要完善高校法人共同治理机制。具体来说，确立
高校法人所有权，就是要厘清各自的产权关系，明确
各自的权责利，为高校构建法人共同治理机制、完善
法人治理结构奠定产权基础。而高校法人地位的落实
则有赖于高校法人产权结构的合理安排，有赖于高校
法人治理机制的良性运转。
（一）高校法人所有权的确立：“两权统一”基础上
的“四权分离”
囿于政府职能转变滞后和学校法人财产权观念
淡薄等原因，高校所有权与经营权相分离的改革未能
从根本上解决高校法人地位问题，无法摆脱政府和社
会等出资者对法人财产权的干涉。因此，确立高校法
人所有权已然成为我国高校建设现代产权制度和完
善高校法人制度的重要举措。与“所有权与经营权相
分离”不同，确立高校法人所有权实际上是将出资者
所有权让渡给高校法人，在学校法人内部实现所有权
与经营权的有机统一，让高校成为完全意义上的办学
主体，实现依法独立自主办学[17]。换言之，高校确立法
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人所有权也就意味着高校法人对法人财产享有完全
的支配权，而政府和社会等学校出资者只能通过法人
共同治理机制行使法人财产权，并接受其他产权主体
的制衡和约束。
具体来说，高校要健全和完善学校法人治理结
构，在学校法人内部实现决策权、执行权、监督权和学
术权的合理配置和有效制衡。如，公办高校实行党委
会领导下的校长负责制，民办学校实行董事会领导下
的校长负责制，公办学校党委会和民办学校董事会作
为学校领导机构是高校法人意志的形成机关和最高
权力机构，对高校法人事务行使最高决策权；以校长
为首的行政管理机构是高校法人意志的执行管理机
构，负责高校法人意志的具体执行；监事会是高校法
人内部的监督机构，负责对法人意志的执行情况进行
监督。另外，基于高校作为学术组织的本质属性，应当
充分发挥学术委员会在高校法人治理结构中关键性
作用。学术委员会作为学术意志的形成和表示机构，
对高校学术事务行使决策、审议、评定和咨询等职权。
总之，确立高校法人所有权，意味着所有权和经营权
相统一，在此基础上构建法人共同治理机制，在高校
内部实现决策权、执行权、监督权和学术权的合理配
置和有效制衡，真正落实高校的法人主体地位。
（二）法人意志的形成和最高权力机构的决策权
对高校而言，高校法人是高校法人财产的实际所
有者，行使法人所有权，享有民事权利和承担民事责
任。与自然人不同，法人作为“权利主体之法律上的组
织体”，法人意志要通过法人机关来表示和实现[18]。如，
高校法人意志的形成是通过高校法人的权力机关（决
策机构）来实现，如民办学校的董事会和公办高校的
党委会等作为学校法人的最高决策（权力）机关，在学
校法人治理结构中居于最高地位，是学校的领导核
心，“着眼全域、总揽全局、沟通内外、联结上下、整合
各方”[19]，对高校重大事项行使统筹决策权。
“法人者，乃团体人格也。”[7]1既然董事会或党委会
等权力机构代表高校法人意志，行使高校法人所有
权。那么，哪些群体可以反映高校法人的集体意志？依
据利益相关者理论，高校属于典型的利益相关者组
织，高校法人应当充分反映各利益相关者群体的意
志。而且，随着高校经费来源愈来愈多元化和高校与
社会联系的日益密切，高校法人意志不能只遵从政府
等出资者的意志，还要充分反映社会人士、学校职员、
师生等众多群体的意志，力图彰显高校法人意志的广
泛性、代表性和公共性。换言之，高校不再由某一群体
所有，而是由众多利益相关者群体共同拥有，高校法
人权力机关应当由学校出资者、政府官员、社会人士、
学校管理人员、师生代表等共同组成，代表法人意志
共同行使决策权，彼此之间形成相互协调和制衡作
用，实现高校法人的共同治理[20]。
（三）法人意志的执行和行政管理机构的执行权
高校法人意志的实现需要通过以校长为首的学
校行政管理机关来予以贯彻执行，它们在最高权力机
关的领导下负责拟定、组织和落实学校通过的各项决
议。而校长作为学校的法定代表人，在学校党委会或
董事会的领导下全面负责学校的教学、科研和其他管理
工作，行使行政管理职权。简言之，以校长为首的行政管
理系统负责贯彻和执行学校法人意志，行使行政管理权
力，对董事会或党委会等学校最高权力机构负责。
（四）法人意志的保障和监事会的监督权
高校法人意志的落实除了依靠行政管理机构的
坚定执行以外，还需要凭借监事会对高校法人意志的
决策和执行过程进行监督。这不仅是出于完善高校法
人治理结构的需要，也是维护利益相关者群体利益的
需要，更是提升我国高校自我管理效能的需要[21]。一般
而言，高校法人监督机制主要包括外部监督机制和内
部监督机制，其中监事会是高校法人自我监督机制的
重要组成部分。与英美等发达国家拥有相对完善的监
督机制不同，我国高校监督机制尚不健全，监督效能
疲软无力，无法发挥监督和制衡其他权力主体的作
用。在运行模式上，考虑到高校法人目标追求和治理
结构等方面的特殊性，高校法人主要采取利益相关者
模式，由各利益相关者群体代表共同组成监事会，对
法人意志的形成和执行过程进行监督。具体来说，高
校既可采取在董事会或党委会等最高权力机关内部
设立监事会的上下级制模式，也可采取与董事会等最
高权力机关并行设立的模式。但与前者相比，后者更
有助于监事会对校董会等决策机关形成有效制衡，能
有效解决监事会的非独立性问题。对此，高校要充分
考虑学校法人属性、办学目标、权力配置等方面的差
异，依据学校法人治理的实际需求科学设计法人监督
模式。如，非营利性高校可采取校董会与监事会并行
设立的模式，由各利益相关者群体代表对高校法人治
理进行有效监督，确保学校法人意志的顺利实现；营
利性高校可在校董会内部设立监事会，保障学校出资
者的合法权益。
（五）学术意志的表达和学术委员会的学术权
从本质上来说，高校是以追求知识和探求真理为
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己任的学术组织。高校构建法人治理结构的最终目标
是为了实现高校自治，保障学术自由和促进学术创
新。因而，“学术自由”是高校法人的核心意志，是高校
法人的“灵魂”所在。为此，新修订的《中华人民共和国
高等教育法》第四十二条新增了有关高校学术委员会
职责的条款，明确高校设立学术委员会，统筹行使学
术事务的咨询、审议和评定等职权，以确保学校法人
学术意志的顺利表达。但是，我国高校学术权利的合
法性通常来自于法律法规的授权和权力部门的认可，
而不是高校遵循高等教育逻辑自发生成的结果。由此
一来，高校学术权利的实现程度和学术委员会作用的
功能发挥取决于高校法人治理结构的完善程度和高校
管理体制改革的推进程度[22]。也就是说，高校法人学术
意志的形成和充分表达需要处理好学术委员会与法
人意志形成机关、法人意志执行机关等之间的权责关
系，法人意志监督机构也要充分发挥其监督职权，保
障学术委员会作为最高学术权力机构的地位及其职
权的充分行使。同样，学术委员会自身也要加强制度
建设和组织建设等，完善委员回避制度、申请复议制
度、信息公开制度等；理顺学术委员会与教学评定委
员会等下位委员会间关系，避免组织职权的交叉和重
叠；健全学术委员会的委员遴选规则、议事规则等[23]。
综上所述，无论是公办高校还是民办高校，它们
作为独立的法人实体，理应享有法人所有权等民事权
利，在民事活动中独立承担民事责任。为此，明确高校
法人所有权内涵，厘清政府和社会等出资者与高校法
人之间的财产权责关系，以高校法人所有权为基础构
建高校法人共同治理机制，进而确立高校法人所有
权、落实高校法人主体地位是实现我国高校法人依法
独立自主办学的重要举措[24]。
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